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Prof. mr C.A.J.M. Kortmanrr
Vrijheid van meningsuiting 
voor de regering?
Kunnen publiekrechtelijke ambten grondrechten inroepen? Uit het recente arrest over het pensioen 
van de weduwe Rost van Tonningen blijkt dat deze vraag door de Hoge Raad bevestigend wordt 
beantwoord. Deze opvatting -  dubieus uit historisch en dogmatisch standpunt -  roept talloze pro­
blemen op voor de rechtspraktijk.
O p 22 januari 1993, RvdW 1993, 39, wees de Hoge Raad een arrest inzake het pensioen van de weduwe Rost van Tonningen. Aan de orde was (onder meer) een gevorderd verbod aan de 
staat om in het openbaar het standpunt te herhalen dat de 
pensioenbeschikkingen inzake mevrouw Rost van Tonningen 
op zich regelmatig genomen zijn. De regering had dit stand­
punt ingenomen in een brief aan en tijdens overleg met de 
Tweede Kamer.
De Hoge Raad reageert aldus: ‘Het gaat hier om een mening 
(curs. in RvdW) over een rechtsvraag ... De regering heeft 
deze mening ... uitgesproken in een openbaar debat over een 
publieke zaak. H et zowel in de Grondwet als in internationa­
le verdragen neergelegde recht op vrijheid van meningsuiting, 
waarop ook de regering aanspraak heeft, brengt mede dat de 
Staat dan niet in rechte kan worden aangesproken op grond 
van de stelling dat de door de regering aldus uitgesproken 
mening onjuist is ... Het recht op vrijheid van meningsuiting 
beschermt ..., zeker in een publiek debat als het onderhavige, 
in beginsel ook meningen waaraan anderen aanstoot kunnen 
nemen of waardoor anderen worden geschokt.’ Volgt afwij­
zing van de vordering.
Moet dit arrest als trendsetter worden gezien, of is het een 
fabrieksfout, een vergissing?
Tot op heden is — een enkele lapsus in een memorie van toe­
lichting daargelaten1 — steeds aangenomen dat de klassieke 
grondrechten aanspraken opleveren van de burger (waaronder 
in ons systeem ook de ambtenaar) jegens de overheid. De 
overheid moet zich jegens de burger van bepaalde besluiten 
en handelingen onthouden. De grondrechten leveren geen 
aanspraak voor de overheid zelf op. De Hoge Raad formu­
leerde het niet lang geleden zelf in het Aral-arrest.2 Hij over­
weegt dat in de strekking van het EVRM — bescherming van 
de burger tegen de overheid — besloten ligt dat de overheid, in 
casu een gemeente, geen beroep op het EVRM kan doen. Dit 
standpunt spoort met dat van de A-G Bloembergen, die van 
mening is dat het EVRM niet strekt tot bescherming van 
overheden: ‘Grondrechten zijn, ook historisch gezien, rechten 
van burgers (natuurlijke personen en organisaties) tegenover 
de overheid. Het gaat niet aan de strekking van deze rechten
om te keren en er een wapen van de overheid tegenover de 
burger van te maken ...’. Dit alles is klare taal: het EVRM is 
niet inroepbaar door de overheid. Ik heb daaruit afgeleid dat 
dit in het algemeen geldt voor de klassieke grondrechten, ook 
de grondwettelijke. Behalve het recht van petitie gelden zij 
niet voor de overheid-rechtspersoon, noch voor (dragers van) 
overheidsambten.3
In het arrest-Rost van Tonningen benadert de Hoge Raad de 
zaak, althans voor het overheidsambt regering, anders.
Is dit verdedigbaar en zijn de consequenties overzien?
O p de eerste plaats rijst de vraag of een collegiaal ambt, rege­
ring, ministerraad, Tweede Kamer enz. gedachten en gevoe­
lens in de zin van art. 7 Gr.w of een mening in de zin van art.
10 EVRM of art. 19 IVBP kan hebben. Zo ja, kan een ambt 
dan bijvoorbeeld ook een godsdienst hebben en deze belijden?
Kan de regering of de Tweede Kamer uitspreken: ‘ik, regering,
Tweede Kamer, ben katholiek’? Reeds lang geleden is bij het 
beschikkingsbegrip de wilsleer — terecht — verlaten. Een ambt 
heeft geen ‘wil’. Het kan naar mijn oordeel ook niet ‘denken’, 
geen ‘gevoelens’, geen godsdienst hebben.
O p de tweede plaats rijst de vraag of de opvatting van de 
Hoge Raad niet leidt tot — in mijn ogen -  bizarre gevolgen 
voor de bestaande regelgeving. Wat te doen met geheimhou­
dingsbepalingen in het Reglement van Orde voor de Raad van 
Ministers, in de Reglementen van Orde van de Kamers? Zijn 
deze onverbindend in de ogen van de Hoge Raad, daar zij 
niet voldoen aan de beperkingsclausules van art. 7, eerste en 
derde lid, GW, daar deze een formele wet eisen? Moeten zij 
worden vervangen door formeel-wettelijke bepalingen? En 
wat te denken van het — ongeschreven — beginsel van het 
Kroongeheim? Mag de Koning, mag een minister voortaan 
vrijelijk uit de school klappen, zich beroepend op Grondwet 
en verdrag? En kunnen kamerleden of kan de Tweede Kamer 
vrijelijk in de kamer gaan betogen?
Ten derde: ik vermeldde reeds de visie van Bloembergen, dat 
de grondrechten niet als wapen van de overheid moeten kun-
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nen fungeren. H et arrest van de Hoge Raad leidt daar — po­
tentieel — wel toe. De gevolgen zijn vergelijkbaar met die van 
de ‘horizontale werking’ en de ‘botsing’ van grondrechten. 
Laten we eens aannemen dat ook art. 6 Gr.w voor de regering 
of de wetgever geldt. Deze zouden dan vrij zijn hun gods­
dienst of levensovertuiging te belijden, wat wil zeggen in de 
praktijk toepassen. Wat let de regering of de wetgever dan om 
‘katholieke’, ‘joodse’, ‘islamitische’ of ‘agnostisch-humanisti- 
sche’ wetten en besluiten tot stand te brengen? Dat is in strijd 
met art. 1 Gr.w en art. 26 IVBP, evenals met de godsdienst­
vrijheid van de burger, zal men wellicht zeggen. Maar helpt 
dat wel, nu -  tot op heden — onomstreden is dat er geen hiër­
archie van grondrechten bestaat? Er zal hoogstens sprake 
kunnen zijn van een afweging -  door wie? -  van grondrechte­
lijke belangen van de overheid(sambten) en die van de burger. 
Hoofdstuk 1 van de Grondwet kan dan nagenoeg op de 
schroothoop.
Opvallend is dat de Hoge Raad melding maakt van ‘een open­
baar debat over een publieke zaak’. ‘Zeker in een publiek de­
bat als het onderhavige’ zou het recht op vrijheid van me­
ningsuiting meningen beschermen. Is de bescherming, ver­
leend door de grondrechten groter, als de uitoefening ervan 
plaatsvindt in de openbaarheid en inzake een publieke zaak, 
wat de laatste ook moge zijn? Tot op heden beschermt het 
positieve recht de grondrechten veelal meer in de niet-openba- 
re sfeer. Verwezen zij naar o.a. art. 6, eerste en tweede lid, 
Gr.w en de Wet openbare manifestaties.
Reeds gezien het bovenstaande acht ik het arrest bepaald on­
gelukkig. Maar er is nog een andere reden voor die opvatting. 
In het cassatiemiddel in het principieel cassatieberoep wordt 
een beroep gedaan op art. 72 Gr.w, inzake de immuniteit van 
ministers, staatssecretarissen en kamerleden. Ik ben geen cas- 
satiedeskundige, en misschien is de Hoge Raad om cassatie- 
technische redenen niet op dit middel ingegaan. Toch zou dit 
artikel een aanzienlijk steverige en juistere grondslag hebben 
geboden voor een niet-ontvankelijkheidsoordeel dan de vrij­
heid van meningsuiting biedt voor een afwijzing van de vorde­
ring. O ok al verschaft art. 71 Gr.w de Staat geen immuniteit, 
het ligt in de rede dat, indien een of meer van zijn ‘organen’ 
deze genieten, de Staat niet kan worden aangesproken.4 De 
Hoge Raad volgt in het onderhavige arrest overigens een ver­
gelijkbare redenering: de staat kan niet worden aangesproken, 
omdat de regering vrijheid van meningsuiting heeft.
Een interessant aspect van het arrest is de betekenis die aan 
de term ‘standpunt’ wordt gehecht. De A-G Koopmans maakt 
er korte metten mee. Hij is van oordeel dat een ‘standpunt’ 
op zichzelf niet onrechtmatig kan zijn; ‘het is juist of onjuist’.
De Hoge Raad lijkt deze visie op het eerste gezicht te delen: 
de Staat kan niet in rechte worden aangesproken op grond 
van de stelling dat de door de regering uitgesproken mening 
(is kennelijk gelijk aan ‘uitgangspunt’ of ‘standpunt’) onjuist 
is. Toch is het de vraag of beider visies corresponderen. De 
advocaat-generaal meent, zoals gezegd, dat een standpunt op 
zichzelf geen onrechtmatige daad kan opleveren. Daarmee is 
de zaak afgedaan. De Hoge Raad schakelt een aantal argu­
menten in serie: a. hij vertaalt het ‘standpunt’ of ‘uitgangs­
punt’ door ‘mening’, in casu een mening over een rechtsvraag, 
b. waarbij de oorspronkelijke eisers niet rechtstreeks zijn be­
trokken. c. Deze mening wordt volgens de Hoge Raad in be­
ginsel beschermd door de vrijheid van meningsuiting. Het 
onduidelijke van deze cumulatie van argumenten daargelaten, 
de Hoge Raad sluit de onrechtmatigheid van een ‘standpunt’ 
(mening) kennelijk niet uit. Naar mijn oordeel kunnen zowel 
de advocaat-generaal als de Hoge Raad het juist zien. Een 
standpunt kan op zich mijns inziens geen onrechtmatige daad 
opleveren. Dit kan echter anders zijn, als het direct of indirect 
een diskwalificatie bevat van personen of groepen daarvan. Zo 
levert het standpunt dat het onderhavige arrest juridisch on­
juist is, geen onrechtmatige daad op jegens de raadsheren (of 
de staat). Het zou anders kunnen zijn, als uit het standpunt 
zou blijken dat die raadsheren daarmee ook als staatsrechtelij­
ke klungels worden beschouwd. De advocaat-generaal had 
kennelijk het standpunt ‘sec’ voor ogen, terwijl de Hoge Raad 
(tevens) het mogelijk diskwalificerend karakter ervan in zijn 
overwegingen betrok. Zeker is dit echter niet; zodra een rech­
ter spreekt van ‘in beginsel’, weet men zelden welke de ach­
tergrond daarvan is. Het is overigens jammer dat de Hoge 
Raad niet duidelijk maakt waarom het beginsel in casu geldt. 
Daarom is het toch te doen in een rechtsgeschil.
Hoe dit alles ook zij, de kern van de problematiek is gelegen 
in de opvatting van de Hoge Raad dat publiekrechtelijke 
ambten (bepaalde) grondrechten kunnen inroepen. Deze op­
vatting is niet alleen zeer dubieus uit historisch en dogmatisch 
oogpunt, zij roept potentieel talloze problemen op voor de 
rechtspraktijk, zowel de regelgevende, bestuurlijke als rechter­
lijke. Ik zie provincie- en gemeentebesturen zich jegens de 
centrale overheid reeds beroepen op art. 1 Gr.w, 6 Gr.w of 23 
Gr.w, ministers en de Koning zich beroepen op de art. 7 
Gr.w, eerste en derde lid, Gr.w en 9 Gr.w. O f moeten we aan­
nemen dat de publiekrechtelijke ambten een speciale grond­
rechtelijke behandeling ten deel zal vallen, gebaseerd op een 
‘redelijke interpretatie van grondrechten’ en ‘algemene beper­
kingen van grondrechten’? Daarmee zou men tenminste nog 
enigszins uit de voeten kunnen. O ok is denkbaar dat de recht­
spraak bepaalde grondrechten wel, andere niet door over­
heidsambten inroepbaar verklaart. Juister en consistenter zou 
echter zijn vast te houden aan het beginsel dat grondrechten 
niet gelden voor de overheid, noch als rechtspersoon, noch als 
ambt. H et is met de erkenning van grondrechten voor ambte­
naren al moeilijk genoeg. . □
1. Zie de MvT p. 83 op het voorstel voor een nieuwe Gemeentewet 
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